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Konstytucyjna zasada 
autonomii uniwersytetów 
na przykładzie Hiszpanii
Przedmiotem artykułu jest autonomia uniwersytetów w Hiszpanii. Podjęcie badań 
naukowych tej kwestii jest zasadne, ponieważ hiszpański model szkolnictwa wyższego 
dobrze ilustruje zdecentralizowany system edukacji oraz może stanowić przedmiot 
analizy związków między konstytucyjnie zagwarantowaną zasadą autonomii 
uniwersytetów a jej realizacją. Konstytucyjna gwarancja autonomii uniwersytetów 
oraz wolności nauki i nauczania w przypadku Hiszpanii nie oznacza, że uniwersytety 
cieszą się pełną i nieograniczoną autonomią. Dzieje się tak z dwóch względów.
Po pierwsze, Konstytucja Hiszpanii stwierdza gwarancję autonomii szkół wyższych 
na zasadach określonych w ustawie, sygnalizując w ten sposób dopuszczalność 
pewnych ograniczeń. Po drugie, system szkolnictwa wyższego w Hiszpanii 
wyrasta z modelu francuskiego, z przewagą władzy państwa nad szkołami wyższymi. 
Mimo że ustawodawstwo zmieniało się dość często -  a tym samym zmieniał się 
zakres autonomii uniwersytetów oraz wzajemne relacje między nimi 
a władzą centralną -  hiszpański system szkolnictwa wyższego wciąż ma wiele cech 
charakterystycznych dla tego modelu.
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Wprowadzenie
Przedmiotem artykułu jest autonomia uniwersytetów w Hiszpanii. Podjęcie badań nau­
kowych w tej kwestii jest zasadne, ponieważ hiszpański model szkolnictwa wyższego dob­
rze ilustruje zdecentralizowany systemem edukacji oraz może stanowić przedmiot analizy 
związków między konstytucyjnie zagwarantowaną zasadą autonomii uniwersytetów a jej 
realizacją. Autonomia uniwersytetów zostanie zaprezentowana jako pojęcie ewoluujące.
Autonomia uniwersytetów, nazywana w tym przypadku instytucjonalną, sprowadza się 
do stanowienia rozległych uprawnień statutowych o charakterze samorządowym (Antono­
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wicz 2005, s. 39-40). Określa się ją jako stopień samorządności niezbędny do skuteczne­
go podejmowania przez instytucje szkolnictwa wyższego decyzji dotyczących działalnoś­
ci edukacyjnej i naukowej, a także zarządzania, przy jednoczesnym poszanowaniu wol­
ności akademickiej i praw człowieka (Karran 2007, s. 298). Należy jednak zwrócić uwaoe' 
że zakres autonomii i samorządu może być różny. Autonomia wyraża się bowiem w kre- 
gu spraw leżących w kompetencji uczelni, natomiast samorząd -  w działalności członków  
uczelni uprawnionych do zabierania głosu i współdziałania w podejmowaniu decyzji 
(Tymowski 1981, s. 3). Trzeba również zaznaczyć, że z badań przeprowadzonych w latach 
2007-2008 przez Europejskie Stowarzyszenie Uniwersytetów wynika, że nie ma idealne­
go modelu w pełni autonomicznego systemu szkolnictwa wyższego (Estermann, Nokkala 
2009, s. 7).
Termin „autonomia uniwersytetów” jest często utożsamiany z „wolnością nauki i nau­
czania” , nazywaną również „wolnością akademicką” (por. np. Anderson, Johnson 1998, 
s. 8 ; Prum, Ergec 2010, s. 12). Stosunkowo niewielu autorów traktuje te pojęcia niezależ­
nie (odróżnia je np. Wolff 2000, s. 198). Wolność nauki sprowadza się do wolnego wybo­
ru przez badacza tematu badań i metod ich prowadzenia oraz do możliwości ogłaszania 
wyników tych badań w wybranej formie i dowolnym wydawnictwie. Natomiast wolność 
nauczania określa się jako wolność nauczyciela akademickiego do swobodnego doboru 
treści nauczania, metod dydaktycznych oraz formy weryfikacji wyników kształcenia (Paqu- 
es 2007, s. 404-409). Należy przy tym zaznaczyć, że wolność nauczania nie jest tożsama 
z prawem do nienauczania, w przeciwieństwie do innych praw podstawowych, takich jak 
np. wolność zrzeszania się, która oznacza jednocześnie prawo do niezrzeszania się wca­
le, lub też wolność wyznania, która tym samym implikuje wolność do nieposiadania wyz­
nania.
W niniejszym opracowaniu, na przykładzie Hiszpanii, podejmuję próbę udowodnienia 
tezy, że konstytucyjna gwarancja autonomii uniwersytetów i wolności akademickiej nie 
musi oznaczać, że uczelnie cieszą się pełną i nieograniczoną autonomią. Dzieje się tak 
przede wszystkim dlatego, że Hiszpania reprezentuje model szkolnictwa wyższego z prze­
wagą władzy państwa nad uniwersytetami.
W literaturze wyróżnia się trzy modele systemu szkolnictwa wyższego. Jednym z nich 
jest model z przewagą władzy państwa nad szkołami wyższymi, który charakteryzuje się 
brakiem autonomii uniwersytetów lub znikomym jej zakresem. Władze publiczne, będąc 
centralnym koordynatorem szkolnictwa wyższego, ingerują w wewnętrzne sprawy uniwer­
sytetu. Nauczyciele akademiccy są zatrudniani na podstawie mianowania dokonanego 
decyzją władz państwowych, są częścią służby cywilnej. Władze publiczne decydują 
o strukturze organizacyjnej uczelni, nominacjach, promocjach i uposażeniu nauczycieli 
akademickich oraz pracowników naukowych i administracyjnych. Regulują kwestie wa­
runków i trybu przyjęcia na studia, kierunków studiów i programów kształcenia, a także 
egzaminów. Podejmują decyzje dotyczące bazy dydaktycznej i naukowej, kontrolują rów­
nież jakość kształcenia oraz kwestie finansowe uczelni. Oprócz modelu z przewagą wła­
dzy państwa nad szkołami wyższymi, w Europie występują jeszcze dwa inne modele sys­
temu szkolnictwa wyższego: model, w którym państwo odgrywa rolę drugoplanową i nie 
ingeruje w wewnętrzne sprawy uniwersytetu, a za funkcjonowanie uczelni są odpowie­
dzialni nauczyciele akademiccy (np. w Niemczech, w Polsce w zakresie publicznego 
szkolnictwa wyższego, w Szwajcarii i we Włoszech), oraz model rynkowy, w którym pańs-
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| two nie jest właścicielem szkół wyższych, wspiera je jedynie w ich działalności (np. w Wiel­
kiej Brytanii i w Polsce w zakresie prywatnego szkolnictwa wyższego)1.
W pierwszej części artykułu przedstawiam pojęcie autonomii uniwersytetów oraz wol­
ności nauki i nauczania w wymiarze konstytucyjnym. Następnie omawiam zmiany, jakie 
zachodziły w autonomii uniwersytetów hiszpańskich w ciągu ostatnich dwóch wieków. Po­
równuję także regulacje konstytucyjne z ustawodawstwem zwykłym i modelem szkolnict­
wa wyższego. W podsumowaniu przedstawiam kilka refleksji dotyczących autonomii szkół 
wyższych.
Konstytucyjna gwarancja autonomii uniwersytetów 
oraz wolności akademickiej
Konstytucja Hiszpanii uznaje autonomię uniwersytetów na zasadach określonych 
w ustawie oraz uznaje i poddaje ochronie wolność nauczania (Konstytucja... 2008, art. 20 
ust. 1c, art. 27 ust. 1, art. 27. ust. 10). Jak podkreślił Trybunał Konstytucyjny, autonomia 
uniwersytetów jest prawem podstawowym, które sprowadza się w wymiarze instytucjonal­
nym do zapewnienia wolności akademickiej rozumianej jako wolność nauczania (Tribu- 
nal... 1987, por. też Torres-Muro 2005, s. 107-114).
W Hiszpanii gwarancja wolności nauki nie wynika wprost z uregulowań konstytucyj­
nych. Możemy się jej doszukiwać w przepisach konstytucji zapewniających „prawo do 
swobodnego wyrażania i rozpowszechniania myśli, idei i opinii za pomocą słowa, pisma 
lub jakiegokolwiek innego środka przekazu” , a także do „działalności i twórczości literac­
kiej, artystycznej, naukowej i technicznej” (Konstytucja... 2008, art. 20 ust. 1a i b). Gwa­
rancją wolności nauki i nauczania jest dyspozycja zakazu cenzury prewencyjnej (art. 2 0 , 
ust. 2). Trybunał Konstytucyjny uznał ponadto, że wolność nauki, podobnie jak wolność 
nauczania, jest istotą autonomii uniwersytetów, zarówno w zakresie samostanowienia, jak 
i samoorganizacji (Tribunal... 1994).
Zgodnie z orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego, autonomia uniwersytetów zos­
tała zapewniana w zakresie instytucjonalnym (adresatem tego prawa jest uniwersytet jako 
osoba prawna) oraz w zakresie podmiotowym, przysługując nauczycielom akademickim 
istudentom (Tribunal... 1987). Z kolei wolność nauki i nauczania przysługuje tylko nauczy­
cielom akademickim (Tribunal... 1992; 1993).
Nadanie autonomii uniwersytetów oraz wolności nauczania rangi konstytucyjnych 
praw podstawowych pociąga za sobą doniosłe konsekwencje dla realizacji i ochrony tych 
praw. Przede wszystkim wykonywanie prawa do autonomii uniwersytetów oraz wolności 
nauczania może być regulowane jedynie w drodze ustawy, która w każdym wypadku po­
winna uszanować ich zasadniczą treść (art. 53 ust. 1 i art. 81 ust. 1 Konstytucji). Konsty­
tucja wyraźnie zabrania regulowania tych praw w drodze dekretów z mocą ustawy (art. 82 
ust. 1 i art. 8 6  ust. 1). Podstawowym środkiem ochrony omawianych tu praw podstawo­
wych jest droga sądowa, tylko bowiem w tej procedurze jest możliwe ich dochodzenie
1 Trzy m odele w yróżn i! Burton C lark (1983, s. 107 ,108). Dokładną analizę zakresu autonom ii uczeln i w ym ien ionych tu 
Państw, zawierającą pełen op is system u szko ln ictw a wyższego, czyte ln ik znajdzie w : Stachow iak-Kudta (w druku). W  niniej­
szym artykule częśc iow o w ykorzysta łam  m ateriał źród łow y zebrany do napisania wyżej przyw ołanej książki.
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przez jednostkę. Wynika to z ogólnej zasady określonej w art. 24, ust. 1 Konstytucji (pra. 
wo do sądu) oraz z przyznania, na podstawie art. 53, ust. 2, każdemu obywatelowi prawa 
zwrócenia się do sądu powszechnego, aby ten w postępowaniu uproszczonym i posiada­
jącym pierwszeństwo wziął w ochronę jego podstawowe prawa, a także w drodze skarai
0 ochronę tych praw przed Trybunałem Konstytucyjnym. Gwarancją autonomii uniwersy­
tetów oraz wolności nauczania jest również szczególny tryb przewidziany w przypadku 
zmiany rozdziału drugiego Konstytucji regulującego omawiane tu prawa (art. 168 ust. 1 
Konstytucji).
Jak wspomniano wyżej, Konstytucja Hiszpanii uznaje autonomię uniwersytetów na za­
sadach określonych w ustawie. Obecnie jest to ustawa nr 6/2001 z dnia 21 grudnia 2001 
roku o uniwersytetach, która definiuje autonomię uniwersytetów jako prawo do: uchwale­
nia statutu; wyboru, powoływania i odwoływania organów jednoosobowych i kolegial­
nych; tworzenia struktury organizacyjnej, która działa jako wsparcie dla prowadzonego 
kształcenia oraz badań naukowych; opracowania i wdrażania planów studiów i planów 
kształcenia przez całe życie oraz wyznaczania kierunków prowadzenia badań naukowych; 
swobodnego doboru nauczycieli akademickich, pracowników naukowych i administracyj­
nych; weryfikowania wiedzy i umiejętności studentów; wydawania dyplomów ukończenia 
studiów, potwierdzających uzyskanie tytułu zawodowego oraz świadectw ukończenia stu­
diów doktoranckich; zatwierdzania budżetu i zarządzania majątkiem; ustalania i modyfiko­
wania warunków studiowania, a także nawiązywania współpracy w celu promowania 
uniwersytetu i rozwoju jego celów instytucjonalnych. Ustawa przyznaje uniwersytetom 
publicznym osobowość prawną oraz zapewnia im autonomię finansową (Ley Organica... 
2001 f .  Stwierdza ponadto, że „działalność uniwersytetów, a take ich autonomia, opiera 
się na zasadzie wolności akademickiej, która przejawia się w wolności nauczania, nauki
1 studiowania”3.
Autonomia uniwersytetów jako zjawisko ewoluujące
W ciągu ostatnich dwóch wieków zakres autonomii uniwersytetów znacznie ewoluo­
wał. W ostatnich dziesięcioleciach wykazuje wyraźną tendencję wzrastającą, co pozosta­
je w zgodzie z ogólną tendencją w Europie. Podstawowym czynnikiem, który określił cha­
rakter autonomii akademickiej, był rozwój szkolnictwa wyższego wywołany postępujący­
mi przemianami politycznymi, społecznymi i ekonomicznymi. Ostatnio wpływ na rozwój 
szkolnictwa wyższego wywiera polityczne zobowiązanie do konsolidacji Europejskiego 
Obszaru Szkolnictwa Wyższego. Warunkowany jest również procesami globalizacji 
(por. np. Teichler 2003, s. 171-185; Enders, de Boer, File, Jongbloed, Westerheijden 2011, 
s. 1-10; Altbach 2008, s. 5-14).
Do początku XIX wieku uniwersytety miały znaczną samodzielność, kres ich autonomii 
zapoczątkowały przepisy ustanowionej w wyniku reform napoleońskich Konstytucji z dnia
2 Ley Organica de Universidades  nazywana będzie w  tekście „ustaw ą o un iw ersyte tach” .
3 T łum aczenie wtasne. W  oryg ina le :„La  actividad de la Universidad, asi com o su autonom ia, se fundamentan en el 
p rinc ip io  de libertad academ ica, que se m anifiesta en las libertades de catedra, de investigación y  de studio" (Ley Organi­
ca ... 2001, art. 2 ust. 3).
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19 marca 1812 roku (Constitución... 1812, art. 369  i 370). Zaczęto wówczas przejmować 
w sferze szkolnictwa wyższego rozwiązania francuskie. Na podstawie kolejnych aktów 
prawnych (Reglamento... 1821; Plan literalio... 1824; Plan General... 1836; Plan General... 
1845; Ley... 1857), uniwersytety zostały całkowicie uzależnione od władzy centralnej, utra­
ciły niezależność finansową, a nauczycielom akademickim nadano status funkcjonariuszy 
publicznych, umożliwiając tym samym dowolne ich przenoszenie z jednej uczelni do dru­
giej (Lozano 1995, s. 1 0 4 -1 0 5 ; Mora 1997, s. 188). Sytuacja zaczęła się zmieniać po 1868 
roku, kiedy to -  na razie aktem prawnym niższego rzędu -  zagwarantowano wolność nau­
ki (Decreto... 1868). Kolejne zmiany przyniosły przepisy Konstytucji z 30 czerwca 1876 ro­
ku gwarantujące wolność sumienia i religii (Constitution... 1876, art. 11), miały one duży 
wpływ na wolność nauczania. Reformy przeprowadzone na początku YX wieku częścio­
wo przywróciły autonomię uniwersytetów, która została po raz kolejny ograniczona w cza­
sie reżimu Miguel Primo de Rivera (1 9 2 3 -1 9 3 0 ), kiedy to odrzucono zasadę wolności nau­
czania (Lozano 1995, s. 1 0 5 -1 0 6 ), przywróconą następnie w Konstytucji z 9 grudnia 1931 
roku (Constitution... 1 9 3 1 , art. 4 8 )4. Wówczas to wolność nauczania po raz pierwszy uzys­
kała status prawa podstawowego. Poprzednie konstytucje -  z 1812 roku, z 1869 roku oraz 
z 1876 roku -  nie zawierały takiej gwarancji (Diaz Revorio 2002, s. 3 1 -3 2 ) .
W czasach dyktatury generała Francisco Franco Bahamonde (1939-1975) autonomia 
uniwersytetów została ponownie ograniczona. Ustawa z 29 lipca 1943 roku o zarządzaniu 
uniwersytetami hiszpańskimi mocno ideologizowała szkolnictwo wyższe, miało ono być 
przede wszystkim katolickie i patriotyczne. Ustawa przyznawała uniwersytetom autonomię 
tylko w obszarach niezastrzeżonych przepisami ustawy dla ministra edukacji narodowej. 
Takich obszarów wymagających decyzji ministra było natomiast bardzo dużo5. Kolejna us­
tawa, z 4 sierpnia 1970 roku, o edukacji i finansowaniu reformy oświaty (Ley... 1970) jesz­
cze bardziej scentralizowała system szkolnictwa w Hiszpanii.
W 1978 roku, po przywróceniu demokracji i ogłoszeniu podpisanej w dniu 27 grudnia 
Konstytucji, jak już była mowa wyżej, zapewniono wolność nauczania (art. 20, ust. 1c; 
art. 27 ust. 1) oraz autonomię uniwersytetów na zasadach określonych w ustawie (art. 27, 
ust. 10). Konstytucja rozdziela kompetencje w zakresie szkolnictwa wyższego między uni­
wersytety, 17 wspólnot autonomicznych oraz władze centralne. Określa, że władze pub­
liczne „zapewniają prawo wszystkich do nauki przez ogólne programowanie nauczania, 
rzeczywisty udział wszystkich zainteresowanych sektorów oraz tworzenie ośrodków nau­
czania” , a także „nadzorują oraz zatwierdzają system nauczania w celu zapewnienia wy­
konywania ustaw” (art. 27 ust. 5 i 8 ). Władze centralne -  zapewniając zgodność działań 
uniwersytetów z zasadami ustanowionymi przez państwo i ogólnymi przepisami prawa, 
a także gwarantując równość wszystkich obywateli hiszpańskich wobec praw i obowiąz­
ków związanych z kształceniem -  zachowały odpowiedzialność za ogólne uregulowania 
dotyczące systemu szkolnictwa wyższego. Do wyłącznej kompetencji państwa należą 
również sprawy regulacji warunków otrzymywania, nadawania i homologacji tytułów aka­
demickich i zawodowych (art. 149, ust. 1, pkt 30). Z kolei wspólnotom autonomicznym 
Konstytucja zapewnia możliwość przejmowania kompetencji w zakresie działalności uni­
wersytetów dotyczącej prowadzenia badań naukowych (art. 148, ust. 1, pkt 17). Badania
4 „La libertad de catedra queda reconocida y  garantizada” .
5 Minister m.in. powotywat i odw otyw at rektora (por. np. Ley... 1943 art. 4, art. 40, 79; Gutierrez López 2010, s. 7).
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naukowe zostały zatem objęte tzw. ustawodawstwem konkurencyjnym, co oznacza że 
działalność ustawodawcza państwa nie wyklucza działalności ustawodawczej wspólnoty 
autonomicznej. W praktyce wspólnota autonomiczna troszczy się o rozwój badań nauko­
wych, państwo natomiast odpowiada za koordynację oraz wsparcie materialne i finanso­
we (Lipska-Sondecka 2005, s. 101).
Decentralizacja systemu szkolnictwa wyższego nie nastąpiła zaraz po uchwaleniu kon­
stytucji. Przeciwnie -  był to proces długotrwały, realizowany etapowo. Doprowadził do ut­
worzenia najbardziej zdecentralizowanego systemu edukacji wyższej w Europie (Felt 
2002, s. 27; Hanson 2000, s. 28-30). W pierwszym etapie realizacji procesu, przypadają­
cym na lata 1979-1984, kształtowały się podstawowe zasady systemu i toczyły spory 
prawne rozstrzygane przez Trybunał Konstytucyjny (Lipska-Sondecka 2005, s. 87). Prze­
kazano wówczas część kompetencji w zakresie szkolnictwa wyższego sześciu wspólno­
tom autonomicznym, a mianowicie: Katalonii, Krajowi Basków, Galicji, Andaluzji, Wyspom 
Kanaryjskim i Walencji. W drugim etapie, realizowanym w latach 1985-1987, kolejne 
wspólnoty autonomiczne przejęły kompetencje w omawianej materii. Trzeci etap, realizo­
wany w latach 1994-1995, zapoczątkowały dwa wydarzenia: podpisanie w 1992 roku trak­
tatów autonomicznych oraz podjęcie w 1994 roku reformy statutów wspólnot autonomicz­
nych. Wówczas to dokonał się ostateczny rozdział kompetencji w zakresie szkolnictwa 
wyższego między uniwersytety, wspólnoty autonomiczne oraz władze centralne (San Se- 
gundo, Vaquero 2007, s. 61). Warto dodać, że przed rozpoczęciem procesu decentraliza­
cji w Hiszpanii było 28 uniwersytetów, obecnie funkcjonuje ich 78 (50 publicznych i 28 
prywatnych). Najwięcej uniwersytetów koncentruje się w Madrycie -  15 i Andaluzji -  10 
(Ministerio de Educación 2010, s. 4). Sześć z jedenastu wspólnot autonomicznych posia­
da tylko po jednym uniwersytecie publicznym (Osuną Carrillo de Albornoz 2009, s. 134). 
W roku akademickim 2009/2010 na hiszpańskich uniwersytetach studiowało 1 556 377 
studentów, w tym 88,9% w uczelniach publicznych (Ministerio de Educación 2010, s. 4).
Do zwiększenia autonomii uniwersytetów doprowadziła reforma szkolnictwa wyższego 
przeprowadzona na podstawie przepisów ustawy nr 11/1983 z dnia 25 sierpnia 1983 roku 
o reformie uniwersytetów (Ley Organica... 1983). Poszerzono kompetencje uniwersytetów 
w zakresie tworzenia programów kształcenia. Nauczyciele akademiccy zostali przypisani 
do konkretnej uczelni, a przeniesienia do innej można było dokonać tylko w drodze otwar­
tego konkursu. Stworzono podstawy prawne dla powstawania szkolnictwa prywatnego, 
wcześniej tylko Kościół katolicki uzyskiwał zgodę na utworzenie takich uczelni. Konsek­
wencją wejścia w życie przepisów ustawy była również pewna demokratyzacja struktury 
wewnętrznej uniwersytetów. Kluczowe uprawnienia, w tym wybór rektora, zostały przeka­
zanie Radzie Zarządzającej (Claustro Universitario) jako organowi przedstawicielskiemu 
społeczności akademickiej, którego skład został tak zmieniony, by około jednej trzeciej 
tworzyli pracownicy niebędący nauczycielami akademickimi oraz studenci. Przepisy usta­
wy umożliwiły również tworzenie w uniwersytetach nowego organu kolegialnego: Rady 
Społecznej (Consejo Social) składającej się z przedstawicieli społeczności akademickiej, 
środowiska kulturalnego, zawodowego i gospodarczego, odpowiedzialnej za zatwierdza­
nie rocznego budżetu uniwersytetu. Nie zrezygnowano jednak zupełnie z tradycji napo­
leońskich: władze centralne zachowały możliwość ustalania ogólnych zasad nauczania, 
akredytacji programów kształcenia, struktury zatrudnienia nauczycieli akademickich 
oraz zasad ich wynagrodzenia. Nie został również zniesiony status nauczyciela akademie-
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kiego jako funkcjonariusza publicznego (Ley Organica... 1983; por. też Guia i Marin 2001, 
s. 53-60).
W 2000 roku, wskutek decentralizacji zarządzania środkami finansowymi, zwiększono 
autonom ię  finansową jednostek naukowych (Gonzalez López 2006, s. 590, 591).
Nowa ustawa o uniwersytetach (nr 6/2001) z 21 grudnia 2001 roku (Ley Organica... 
2 0 0 1) wprowadziła niewielkie zmiany w strukturze prawnej szkolnictwa wyższego, przede 
wszystkim dookreśliła wybór rektora przez radę zarządzającą w głosowaniu bezpośred­
nim, zwiększyła reprezentację profesorów zwyczajnych w organach kolegialnych uczelni, 
wprowadziła warunek uzyskania przez nauczyciela akademickiego akredytacji przed mia­
nowaniem na stanowisko profesora oraz stworzyła podstawy prawne dla powstania Kra­
jowej Agencji do spraw Zapewnienia Jakości i Akredytacji (Agencia Nacional de Evalua- 
ción de la Calidad y Acreditación) odpowiedzialnej za ocenę oficjalnie uznawanych prog­
ram ów kształcenia na studiach pierwszego, drugiego i trzeciego stopnia.
Próba empirycznej weryfikacji autonomii uniwersytetów w kontekście 
ustawodawstwa zwykłego i modelu szkolnictwa wyższego
Konstytucyjna gwarancja autonomii uniwersytetów w przypadku Hiszpanii nie ozna­
cza, że uniwersytety cieszą się nią w sposób pełny i nieograniczony. Dzieje się tak 
z dwóch powodów.
•k
Konstytucja Hiszpanii stwierdza, że uznaje się autonomię uniwersytetów na zasadach 
określonych w ustawie (art. 27 ust. 10), sygnalizując w ten sposób dopuszczalność usta­
wowych ograniczeń. Trybunał Konstytucyjny zajął w tej kwestii jednoznaczne stanowisko 
stwierdzając, że Konstytucja pozostawia ustawodawcy określenie zakresu autonomii uni­
wersytetów (Tribunal... 1987; 1990; 1991). Konstytucja określa również granicę wolności 
nauczania. Stanowi ją poszanowanie praw wymienionych w tytule pierwszym Konstytucji, 
przepisów ustaw rozwijających postanowienia tego tytułu, a zwłaszcza poszanowanie pra­
wa do czci, prywatności, własnego wizerunku oraz do ochrony młodzieży i dzieci (art. 2 0 , 
ust. 4). Realizacja wolności nauczania powinna ponadto się odbywać ze świadomością, 
że Konstytucja definiuje cel kształcenia. Jest nim „pełny rozwój osobowości człowieka, 
przy poszanowaniu demokratycznych zasad współżycia oraz podstawowych praw i wol­
ności” (art. 27, ust. 2).
W konsekwencji dopuszczalność ograniczeń w realizacji prawa uniwersytetów do au­
tonomii została zapisana w ustawie o uniwersytetach: „nauczanie jest prawem i obowiąz­
kiem profesorów uniwersytetów wykonywanym w poszanowaniu wolności nauczania, bez 
ograniczeń innych niż te określone w Konstytucji i ustawach o organizacji kształcenia 
w uniwersytetach”6.
6 Tłum aczenie w łasne. W  oryginale: „La docencia  es un derecho y  un deber de los pro fesores de las U niversidades 
que ejerceran eon libertad de catedra, sin m as lim ites que los estab lec idos en la C onstituc ión y en las leyes y  los deriva- 
dos de la organización de las enseńanzas en sus Universidades” (Ley Organica... 2001, art. 33, ust. 3).
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Trybunat Konstytucyjny stwierdził, że ograniczenia autonomii uniwersytetów mogą do 
tyczyć tylko i wyłącznie trzech aspektów: konieczności przestrzegania innych podstaw o­
wych praw i wolności określonych w Konstytucji, takich jak na przykład zasada równeaó 
dostępu do nauki i badań naukowych lub wolność nauczania, skoordynowania inicjatyw 
w ramach krajowego systemu szkolnictwa wyższego oraz specyfiki sektora usług publicz­
nych (Tribunal... 1987).
Konieczność przestrzegania zasady równości implikuje dla uniwersytetów takie ustalą, 
nie warunków i trybu przyjęcia na studia, które uniemożliwi dyskryminację pod jakąkol­
wiek postacią. Warto dodać, że podstawę przyjęcia na studia stanowi zdanie uniwersytec­
kiego egzaminu wstępnego, który podlega regulacjom Ministerstwa Edukacji i Nauki oraz 
wspólnot autonomicznych (Ley Órganica... 2001, art. 33, ust. 3)7.
Ograniczenia autonomii uniwersytetów wynikają również z konieczności przestrzega­
nia zasady wolności nauczania. Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że autonomia uniwer­
sytetów oraz wolność nauczania są prawami, które wzajemnie się uzupełniają, ale także 
ograniczają (Tribunal... 1987). Określił również, że ograniczenia tego prawa mogą doty­
czyć wyłącznie procesu organizacji kształcenia (Tribunal... 1992). Z jednej strony zatem 
Trybunał Konstytucyjny uznaje, że każdy uniwersytet powinien ustanawiać, bez nacisków 
zewnętrznych, własne programy kształcenia, a także określać kierunki badań naukowych 
(Tribunal... 1989; 1991; 1996), a ustawa o uniwersytetach określa, że przez autonomię na­
leży rozumieć prawo do opracowania oraz przyjęcia planów studiów i planów kształcenia 
przez całe życie, a także wyznaczania kierunków prowadzenia badań naukowych (Ley 
Organica... 2001, art. 2, ust. 2 d; art. 9, ust. 1; art. 34). Z drugiej strony do wyłącznej kom­
petencji państwa należą sprawy regulacji warunków otrzymywania, nadawania oraz ho­
mologacji tytułów akademickich i zawodowych (art. 149 ust. 1 pkt 30 Konstytucji). Progra­
my kształcenia muszą zatem zostać skonstruowane w taki sposób, aby spełniały warunki 
określone w dekrecie królewskim nr 1393/2007 z 29 października 2007 roku w sprawie 
struktury oficjalnie uznawanych studiów uniwersyteckich (Real Decreto... 2007). Plany stu­
diów oraz programy kształcenia, zgodnie z przepisami ustawy o uniwersytetach (art. 28, 
art. 35 ust. 2 i 3), powinny uwzględniać ogólne wytyczne Uniwersyteckiej Rady Koordynu­
jącej (Consejo de Coordinación Universitaria) oraz uzyskać pozytywną opinię wydaną 
przez rząd wspólnoty autonomicznej
Organizacja procesu kształcenia, jak stanowią przepisy ustawy o uniwersytetach, leży 
w gestii uniwersyteckich jednostek dydaktycznych (art. 9). Mogą stąd wynikać pewne og­
raniczenia dla wolności nauczania. Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że wolność naucza­
nia nie chroni domniemanego prawa nauczycieli akademickich do wyboru składających 
się na program nauczania przedmiotów, które byłyby zgodne z ich kwalifikacjami zawodo­
wymi oraz że organizacja procesu kształcenia należy do kompetencji uniwersyteckich jed­
nostek dydaktycznych. W niektórych okolicznościach prawo podstawowe, określone 
w art. 20, ust. 1c Konstytucji Hiszpanii, może zatem zostać ograniczone w skutek arbitral­
nych decyzji zmuszających nauczycieli akademickich o danej specjalności dydaktycznej 
i naukowej do nauczania przedmiotów innych niż te, które byłyby dla nich odpowiedniej­
sze z racji ich specjalizacji (Tribunal... 1996).
7 W arunki egzam inu są określone w  dekrecie królewskim  (Real Decreto... 2003a).
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Ograniczenia autonomii uniwersytetów wynikają również z konieczności skoordynowa­
nia inicjatyw podejmowanych przez rząd centralny w ramach krajowego systemu szkolnic- 
wyższego. Implikuje to istnienie organów koordynujących podejmowane w zakresie 
uniwersytetów inicjatywy, np. Uniwersyteckiej Rady Koordynującej (art. 28-30 ustawy 
I o uniwersytetach). Trybunat Konstytucyjny uznat, że obowiązek ustanowienia krajowego 
< systemu szkolnictwa wyższego wynika z art. 27 ust. 8  oraz art. 149 ust. 1 pkt. 30a Konsty­
tucji (por. np. Tribunal... 1991). Konsekwencje wynikające z koordynacji inicjatyw podej­
mowanych przez rząd centralny w ramach krajowego systemu szkolnictwa wyższego są 
widoczne w wielu aspektach dziatalności uniwersytetów, na przykład w omawianej już 
regulacji na poziomie centralnym warunków otrzymywania, nadawania oraz homologacji 
tytutów akademickich i zawodowych. Najlepiej problem ten uwydatniają zmiany, jakie 
zaszty w systemie szkolnictwa wyższego po podpisaniu przez hiszpańskiego ministra 
odpowiedzialnego za szkolnictwo wyższe wraz z 28 ministrami z innych państw w dniu 
igczerwca 1999 roku DeklaracjiBolońskiej (Wspólna deklaracja... 2006, s. 129-132). Pod­
pisane wówczas i rozwijane na odbywających się co dwa lata spotkaniach8 zobowiązanie 
do konsolidacji Europejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyższego określiło charakter autono­
mii uniwersytetów. Konsolidacja tego obszaru dokonuje się w kilku płaszczyznach, z któ­
rych najważniejsze to: wprowadzenie trzystopniowej struktury studiów, w tym uznanie stu- 
1 diów doktoranckich za trzeci stopień; promowanie mobilności studentów i nauczycieli 
akademickich, przede wszystkim przez wprowadzenie punktowego systemu rozliczania 
osiągnięć studentów, suplementu do dyplomu oraz europejskiej ramowej struktury kwali­
fikacji, a także współpraca europejska w dziedzinie zapewnienia jakości. Hiszpania, przys­
tępując do tego procesu, wymusiła zmiany strukturalne w organizacji systemu szkolnict­
wa wyższego. Zmiany zostały dokonane na poziomie centralnym, ograniczając w pewnym 
stopniu swobodę funkcjonowania uniwersytetów. W konsekwencji studia prowadzone na 
poziomie Diplomado, Licenciado i Doctor są obecnie zastępowane nową strukturą: Gra- 
do, Master oraz Doctorado. Początkowo w tym zakresie obowiązywały przepisy dwóch 
dekretów królewskich z 21 stycznia 2005 roku: nr 55 dla studiów pierwszego stopnia (Real 
Decreto... 2005a)9 oraz nr 56 dla studiów drugiego i trzeciego stopnia (Real Decreto... 
2005b), a obecnie obowiązują przepisy dekretu królewskiego nr 1393 z 29 października 
2007 roku w sprawie struktury oficjalnie uznawanych studiów uniwersyteckich (Real 
Decreto... 2007). Pełne wprowadzenie struktury trzystopniowej jest planowane do roku 
2012. Na poziomie krajowym określono również warunki wprowadzania systemu punkto­
wego ECTS -  na podstawie przepisów dekretu królewskiego nr 1125 z 5 września 2003 
roku w sprawie wprowadzenia europejskiego systemu punktów i systemu ocen (Real Dec­
reto... 2003c), oraz kwestię suplementu do dyplomu -  na podstawie przepisów dekretu 
królewskiego nr 1044 z 1 sierpnia 2003 roku w sprawie procedury wydawania przez uni­
wersytety suplementu do dyplomu (Real Decreto... 2003b). W celu promowania europej­
skiej współpracy w dziedzinie zapewnienia jakości utworzono Krajową Agencję do spraw 
Zapewnienia Jakości i Akredytacji (art. 32 ustawy o uniwersytetach), natomiast ramowa 
struktura kwalifikacji jest wciąż opracowywana (Eurybase 2010, s. 85).
8 Dotychczas odbyto  się sześć takich spotkań: w  Pradze w  2001 roku, w  Berlinie w  2003 roku, w  Bergen w  2005 roku, 
w Londynie w  2007 roku, w  Leuven -  Louvain-la-Neuve w  2009 roku oraz w  Budapeszcie i W iedniu w  2010 roku.
9 Na tem at realizacji założeń Procesu B olońskiego w  Hiszpanii zob. Palma i M uńoz 2009, s. 206-217.
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Ograniczenia autonomii uniwersytetów mogą również wynikać ze specyfiki sektora us­
tug publicznych (Tribunal... 1987). Postrzeganie działalności uniwersytetów jako usluo 
publicznej wynika z art. 1, ust. 1 ustawy o uniwersytetach, a także z art. 27 ust. 5  i 8 Kons^  
tytucji. Kształcenie uniwersyteckie służy interesom ogólnym i jako takie, zgodnie z art 103 
ust. 1 Konstytucji, stanowi część administracji publicznej. Powoduje to występowanie 
pewnych ograniczeń w realizowaniu przez uniwersytety prawa do autonomii, takich jak 
chociażby przewidziana przepisami Konstytucji możliwość przejmowania przez wspólno­
ty autonomiczne kompetencji w zakresie działalności uniwersytetów dotyczącej prowa­
dzenia badań naukowych (art. 148, ust. 1, pkt 17).
*
Konstytucyjna gwarancja autonomii uniwersytetów w przypadku Hiszpanii nie ozna­
cza, że uniwersytety cieszą się nią w sposób pełny i nieograniczony również dlatego, że 
przyjęty system szkolnictwa wyższego wyrasta z modelu francuskiego, z przewagą władzy 
państwa nad szkołami wyższymi. Mimo że ustawodawstwo zmieniało się dość często, tym 
samym zmieniał się zakres autonomii uniwersytetów oraz wzajemne relacje między uni­
wersytetami a władzą centralną, hiszpański system szkolnictwa wyższego wciąż ma wiele 
charakterystycznych cech tego modelu.
W Hiszpanii, jak już była o tym mowa, przeprowadzono kilka reform, które doprowa­
dziły do zwiększenia autonomii uniwersytetów, tym samym pozbawiając system szkolnic­
twa wyższego niektórych cech charakterystycznych dla modelu z przewagą władzy pań­
stwa nad szkołami wyższymi. Nie zrezygnowano jednak zupełnie z tradycji napoleońskich. 
Władze centralne zachowały wiele kompetencji związanych z kadrą dydaktyczną i nauko­
wo-dydaktyczną oraz akredytacją programów kształcenia, natomiast wspólnoty autono­
miczne posiadają kompetencje związane z finansowaniem uniwersytetów i zatwierdza­
niem ich statutów.
W drodze ustawy określa się status nauczycieli akademickich jako funkcjonariuszy 
publicznych, warunki dostępu do stanowisk akademickich, odrębności korzystania z pra­
wa do zrzeszania się w związki zawodowe, system niepołączalności z innymi funkcjami 
oraz gwarancje bezstronności w wykonywaniu funkcji (art. 103, ust. 3 Konstytucji). Do wy­
łącznej kompetencji państwa należy regulacja spraw związanych z tytułami naukowymi 
(art. 149, ust. 1, pkt 30 Konstytucji). Rząd centralny określa również wynagrodzenia pod­
stawowe i dodatki dla nauczycieli akademickich. Rządy wspólnot autonomicznych mogą 
natomiast wydawać różne dodatkowe regulacje w sprawie wynagrodzeń oraz odpowiada­
ją za wypłacanie wynagrodzeń tym nauczycielom, którzy pracują w uczelniach publicz­
nych (Eurydice 2009, s. 97). Przyjęty proces podejmowania decyzji jest stałym źródłem 
konfliktów (Parado-Diez 1999, s. 174-190; Mora 2001, s. 131-155; Perez Esparrells 2004, 
s. 305-316). Warto również dodać, że warunkiem dostępu do stanowisk akademickich, na 
których pracownicy mają status funkcjonariuszy publicznych, jest posiadanie zezwolenia 
państwowego, które uzyskuje się po zdaniu specjalnego egzaminu konkursowego prze­
prowadzanego przez komisję koordynującą działania uniwersytetów (Eurydice 2009, 
s. 93), a podpisanie umowy o pracę z nauczycielem akademickim wymaga przedstawie­
nia pozytywnej opinii Krajowej Agencji do spraw Zapewnienia Jakości i Akredytacji 
(art. 50,52 i 72 ustawy o uniwersytetach). Uniwersytety mają -  gwarantowane przepisami
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ustawy o uniwersytetach (art. 2 , ust. 2 e) -  prawo swobodnego doboru nauczycieli aka­
demickich, pracowników naukowych i administracyjnych, sprowadza się jednak ono 
w praktyce jedynie do możliwości podejmowania decyzji o liczbie etatów oraz do nieco 
I szerszych uprawnień decyzyjnych stosunku rekrutacji pracowników administracyjnych 
i pracowników nieprowadzących zajęć dydaktycznych (Eurydice 2009, s. 8 8 ). Warto przy- 
| (oczyć kilka danych statystycznych. Obecnie w hiszpańskich uniwersytetach jest zatrud­
nionych 107 930 nauczycieli akademickich i pracowników naukowych (98 622 w uniwer­
sytetach publicznych, 9 308 w prywatnych). Status funkcjonariuszy publicznych posiada 
5 1 054 nauczycieli akademickich (Ministerio de Educación 2010, s. 53).
| W celu kontrolowania jakości kształcenia Rada Ministrów utworzyła w 2002 roku, po 
zasięgnięciu opinii Uniwersyteckiej Rady Koordynującej, Krajową Agencję Ewaluacji Ja­
kości Kształcenia oraz Akredytacji, nadając jej status niezależnego organu państwowego 
(,kcuerdo... 2002). Głównymi zadaniami Krajowej Agencji do spraw Zapewnienia Jakości 
i Akredytacji są: uczestnictwo w pomiarze efektywności szkolnictwa wyższego jako obsza­
ru usług publicznych, promowanie współpracy i konkurencyjności szkół wyższych zarów­
no na poziomie krajowym, jak i międzynarodowym, doskonalenie procesów kształcenia 
zarządzania szkołami wyższymi oraz poprawa jakości badań naukowych. Krajowa Agen­
cja przedstawia właściwemu ministrowi oraz Radzie Uniwersytetów (Consejo de Universi- 
dades) sprawozdania dotyczące procesu oceny (art. 32 ustawy o uniwersytetach). Posia­
da kompetencje w zakresie oceny oficjalnie uznawanych programów kształcenia na stu­
diach pierwszego, drugiego i trzeciego stopnia (Estatutos... 2002; por. też Evaluacion 
Externa, s. 19-21). Ustala również kryteria oceny, które są następnie zatwierdzane przez 
Radę Główną do spraw Uniwersytetów (Conferencia General de Polltica Universitaria) 
(RealDecreto... 2007, art. 27). W zakresie oceny nauczycieli akademickich, planów kształ­
cenia nauczycieli oraz usług uniwersyteckich, takich jak np. usługi biblioteczne, Krajowa 
Agencja do spraw Zapewnienia Jakości i Akredytacji dzieli się uprawnieniami z komisjami 
wspólnot autonomicznych (Estatutos... 2002, art. 5).
Wspólnoty autonomiczne, za pośrednictwem jednego z organów kolegialnych uniwer­
sytetu -  Rady Społecznej (Consejo Social), sprawują kontrolę inwestycji, przychodów 
i kosztów ponoszonych przez uczelnie (art. 82 ustawy o uniwersytetach, por. też Jimenez 
2009, s. 141-150). Państwowe uniwersytety finansowane są przede wszystkim ze środków 
publicznych (79% w 2007 roku) (OECD 2010, s. 235). Każda ze wspólnot autonomicznych 
samodzielnie określa metodę ich przyznawania (Eurydice 2009, s. 53, 56). W literaturze 
uważa się, że autonomia finansowa uczelni jest tym większa, im mniej są one uzależnio­
ne od jednego źródła finansowania. Uniwersytety powinny zatem różnicować podstawy fi­
nansowania w celu wzmocnienia i ochrony swej autonomii, czyli dążyć do poszukiwania 
alternatywnych źródeł dochodu (Caglar 1993, s. 153). Podkreśla się również znaczenie 
możliwości wyboru między przyjęciem lub odrzucaniem różnych źródeł finansowania 
(Williams 1992, s. 138). Dochody uniwersytetów hiszpańskich mogą pochodzić także ze 
źródeł innych niż publiczne, np. ze środków bieżących, środków na dofinansowanie in­
westycji przekazywanych przez wspólnoty autonomiczne, z dotacji i darowizn od instytu­
cji publicznych lub prywatnych, kredytów, przychodów z posiadanych aktywów lub innej 
działalności gospodarczej. Mogą również otrzymywać dochody z majątku uczelni, dzier­
żawy i wydawania koncesji (biblioteki, kawiarnie) (Eurydice 2008/2009, s. 77). W Hiszpa­
nii wprowadza się jednak pewne ograniczenia pod tym względem: dochody uczelni mo­
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gą pochodzić ze źródeł innych niż publiczne, jednak to wspólnota autonomiczna sa 
modzielnie określa, które z owych źródeł są dozwolone. W efekcie sytuacja jest zróżnico 
wana w poszczególnych wspólnotach autonomicznych. Wysokość czesnego jest z kolei 
określana przez władze centralne. Mechanizmy finansowania uczelni, do niedawna opar­
te przede wszystkim na kosztach, obecnie zależą również od wyników. Podstawową forma 
finansowania są albo granty na działalność naukową, albo dotacje celowe, poszczególne 
wspólnoty autonomiczne przyjęły różne rozwiązania tej kwestii (Eurydice 2009, s. 61 
75, 77). W literaturze podkreśla się, że finansowanie szkół wyższych przez granty na ba 
dania naukowe zakłada zaufanie państwa do uczelni oraz wzmacnia ich autonomię. Nato­
miast finansowanie przez dotacje celowe -  przeciwnie -  wykazuje brak zaufania państwa 
do szkół wyższych oraz ogranicza ich autonomię (Chiang Li-Chuan 2004, s. 193). Możli­
wość bezwarunkowego przenoszenia niewykorzystanych środków na następny rok jest 
istotnym aspektem autonomii finansowej uczelni, jednak występuje tylko w niektórych 
wspólnotach autonomicznych (Eurydice 2009, s. 6 6 , 67).
Warto również dodać, że hiszpańskie uniwersytety charakteryzują się stosunkowo wy­
sokim poziomem finansowania. Przychody w wysokości 12 548 dolarów USA siły na­
bywczej na studenta są wysokie, zwłaszcza gdy porówna się je z Polską, Węgrami czy 
Włochami (OECD 2010, s. 222). W 2000 roku na szkolnictwo wyższe przeznaczono
5,2 mld euro, w 2006 roku o 53% więcej (7,935 mld euro, co stanowiło wówczas 0,83% 
hiszpańskiego PKB) (Osuną Carrillo de Albornoz 2009, s. 135).
Cechą charakterystyczną hiszpańskiego modelu systemu szkolnictwa wyższego - 
z przewagą władzy państwa nad uniwersytetami -  jest również przeprowadzanie przez Ra­
dę Ministrów wspólnoty autonomicznej kontrola zgodności z prawem statutów uniwersy­
tetów (art. 6 , pkt 2 i 5 ustawy o uniwersytetach, por. też Torres Muro 2005, s. 67-72). Z jed­
nej strony zatem Trybunał Konstytucyjny uznał prawo do uchwalania statutów za istotę au­
tonomii uniwersytetów (Tribunal... 1994), w podobny sposób zostało to ujęte w przepisach 
ustawy o uniwersytetach (art. 2, ust. 2a). Z drugiej strony statuty podlegają zatwierdzeniu 
przez rząd wspólnoty autonomicznej.
Podsumowanie
Autonomia uniwersytetów nie jest pojęciem statycznym. Przeciwnie -  jest to pojęcie 
ewoluujące, zakres autonomii zmienia się bowiem dość często, tym samym zmieniają się 
wzajemne relacje między uniwersytetami a władzą centralną. Występują przy tym wyraź­
ne tendencje do zwiększania autonomii uniwersytetów.
Konstytucyjna gwarancja autonomii instytucjonalnej oraz wolności nauki i nauczania 
nie musi prowadzić do znacznej autonomii uczelni. Dzieje się tak z dwóch powodów. 
Po pierwsze, niekiedy już sama konstytucja może stwierdzać gwarancję autonomii uni­
wersytetów na zasadach określonych w ustawie, sygnalizując w ten sposób dopuszczal­
ność pewnych ograniczeń. Po drugie, system szkolnictwa wyższego może wyrastać 
z modelu z przewagą władzy państwa nad szkołami wyższymi. Mimo że ustawodawstwo 
zmienia się dość często -  wyraźnie w kierunku zwiększenia autonomii uniwersytetów 
-  system szkolnictwa wyższego wciąż może mieć wiele cech charakterystycznych dla te­
go modelu.
r
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Uniwersytety w Hiszpanii mają wprawdzie autonomię instytucjonalną i finansową, gwa­
rantuje się również wolność nauki i nauczania, jednak aparat kontroli nad tym, w jaki spo­
sób wypełniają one swoje funkcje, jest bardzo silny. W efekcie trudno jest mówić o uni­
wersytecie hiszpańskim w kategoriach uniwersytetu tak autonomicznego, jakim są na 
przykład uniwersytety w Niemczech i Szwajcarii.
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